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Resumen

En la presente investigacion se expone cual era el marco juridico y constitucional
para la actuacion de las autoridades sonorenses en una situacion de emergencia
como la que se present6 a raiz de la pandemia del COVID-19. Asimismo, se hace
una descripcion cronoldgica y detallada de las medidas que desde el punto de vista
normativo se implementaron a fin de hacer frente a la emergencia. El trabajo, en su
parte final, reflexiona a partir de los siguientes cuestionamientos: ¢ el marco juridico
en el Estado de Sonora contenia las previsiones necesarias para hacer frente, de
manera ordenada y eficaz, a un fendmeno como el de la pandemia del Covid-19?,
y ¢El derecho creado en este periodo dot6 a las autoridades de la capacidad de
reaccionar adecuadamente frente a la emergencia? Al respecto se concluye que si
bien existian disposiciones que le otorgaban cierto margen de maniobra al Ejecutivo
estatal, su eficacia se veia seriamente limitada por las acciones u omisiones que
desde el ambito federal se presentaron.
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Abstract

This research presents the legal and constitutional framework for the actions of the
Sonoran authorities in an emergency situation such as the one that arose from the
COVID-19 pandemic. It also provides a chronological and detailed description of the
measures that were implemented from a normative point of view to face the
emergency. The work, in its final part, reflects on the following questions: Did the
legal framework in the State of Sonora contain the necessary provisions to face, in
an orderly and effective way, a phenomenon like the Covid-19 pandemic? And did
the law created in this period equip the authorities with the ability to react
appropriately to the emergency? In this regard, it is concluded that while there were
provisions that gave the state executive some room for maneuver, its effectiveness
was seriously limited by the actions or omissions that were presented from the
federal sphere.
Keywords: COVID-19, federalism, emergency, repercussions in Sonora

“All men of sense will agree in the

necessity of an energetic Executive’
A. Hamilton

l.- INTRODUCCION

La pandemia del Covid-19 ha sido el principal reto que en materia de salud ha
enfrentado la comunidad internacional en las ultimas décadas. En México, voces de
lo mas autorizadas apuntaron la respuesta tardia y ausencia de liderazgo del
Gobierno de la Republica para enfrentar el problema. Lo anterior dio paso a que
fueran los gobiernos de las entidades federativas los que, en un principio, llevaran
el liderazgo en la adopcién de medidas y estrategias orientadas a enfrentar la
amenaza de este nuevo virus. Algunas de estas acciones tuvieron que ver con el
ejercicio de facultades legislativas y/o reglamentarias. El estado de Sonora no fue
la excepcion. En este trabajo sefialaremos cual era el marco legal para la actuacion

de las autoridades estatales ante la pandemia, cuales fueron las principales
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medidas adoptadas y finalmente, haremos un balance de su pertinencia frente a

esta grave situacion.

Il.- ANTECEDENTES

El 31 de diciembre de 2019 la oficina de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
en la Republica Popular de China, tuvo conocimiento de varios casos de neumonia
con etiologia hasta ese momento desconocida en la ciudad de Wuhan. EI 7 de enero
de 2020, el gobierno Chino identifica como causante de dichos padecimientos un
nuevo tipo de Coronavirus, mismo que en ese momento fue bautizado como 2019-
nCov.? El 9 de enero se registra la primera muerte confirmada a causa de la nueva
enfermedad.

El 13 de enero del mismo aio, el Ministerio de Salud Publica de Tailandia confirma
el primer caso de importacién del Covid-19, mismo que en los proximos dias habria
de extenderse a Japon y Corea del Sur. El 21 de enero, se confirma el primer caso
de importacion en los Estados Unidos de Norteamérica. Para el 24 de enero se
confirman los primeros casos en Europa. El 10 de febrero el numero de muertes
ocasionadas por la nueva enfermedad superaba las 1000, con un total de 42,500
casos confirmados a lo largo del mundo.*

El 28 de febrero se reportaron oficialmente los dos primeros casos de Covid719 en
México. Se trataba de casos de importacion. Para el 1 de abril el acumulado de
casos en la Republica Mexicana era de 1,094 con un total acumulado de 28 muertes
y el nivel de transmision ya era comunitario.® En el caso del Estado de Sonora, fue
el 17 de marzo cuando el Secretario de Salud en la entidad oficializé el primer caso
de la enfermedad. Al 31 de agosto del 2020, fecha de corte para el presente trabajo,
el acumulado de casos en el estado de Sonora era de 28,622, con un total de 2,686

3 Aunque la terminologia apropiada refiere al SARS-Cov-2 como el coronavirus 2 del
sindrome respiratorio agudo severo y al Covid-19, como la enfermedad que este puede
causar, a efectos de simplificacion en adelante nos referiremos en términos genéricos al
Covid-19 englobando a ambos.

4 Al respecto véanse los reportes de situacion de la organizacion mundial de la salud
disponibles en: https://www.who.int/emergencies/diseases/novel-coronavirus-
2019/situation-reports (Ultima consulta: 23 de agosto de 2020).

5 Fueron 3 las fases de evolucién de la pandemia definidas por el gobierno mexicano:
importacién de casos, transmision comunitaria y etapa epidemioldgica. En la primera etapa
se trata de pocos casos y todos ellos contraidos fuera del pais. En el segundo, comienzan
a darse contagios dentro del pais y en el tercero se entra a una fase de incremento
acelerado en los contagios. Las medidas de prevencién y control van aumentando conforme
las distintas etapas evolucionan.
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decesos.® Lo anterior representaba una letalidad del 9.4% tomando como referencia
solamente aquellos casos registrados por la estadistica oficial.’

lll.- REPERCUSIONES DE LA PANDEMIA EN SONORA

La inminente llegada de la Pandemia al Estado de Sonora, a principios del mes de
marzo de 2020, gener6 como es facil comprender, gran preocupacién en la
poblacion. El estado de animo imperante se vio ademas agravado por la pasividad
mostrada por el Gobierno Federal, sobre todo ante su reticencia de convocar al
Consejo de Salubridad General de la Republica, autoridad constitucional en materia
de salubridad general y dependiente directo del Presidente de la Republica.® Esta
situacion llevoé a que diversos gobernadores -entre ellos la Gobernadora Claudia
Pavlovich- comenzaran a emitir medidas orientadas a la proteccién de la poblacién
ante la llegada de la pandemia.

Es menester sefialar que la actuacion de cualquier autoridad estatal, al igual que las
del ambito federal, estara limitada por el principio de legalidad. Lo anterior significa
gue aun en situaciones extraordinarias y de emergencia, como lo es el caso de la
pandemia, su actuacion debera supeditarse al orden constitucional y legal vigente.
Por tanto, resulta pertinente preguntarnos: ;cuales eran los mecanismos
constitucionales (facultades, o6rganos, procedimientos) para situaciones de
emergencia previos a la pandemia? y ¢ qué leyes reglamentaban las situaciones de
emergencia en la entidad? A partir de responder estas preguntas, podremos
dimensionar de una mejor forma, la manera en la que el Ejecutivo estatal y otros
organos de gobierno en la entidad, utilizaron los resortes de legalidad existentes
para disponer de acciones que les permitieran enfrentar esta situacion sin
precedente.

IV.- MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL PREVIO A LA PANDEMIA

6 Al respecto puede consultarse el sitio web: https://covid19data.unison.mx/ (Ultima consulta
el 02/09/2020).

7 Sin embargo, en términos reales la letalidad es menor debido a dos circunstancias: los
casos asintomaticos y los detectados mediante exdmenes de laboratorio privado no hallan
registro en la estadistica oficial.

8 Al respecto, un sector de la opinién publica pensaba que el presidente Andrés Manuel
Lopez Obrador estaba mas interesado en ganar el mayor tiempo posible para continuar con
una serie de giras a lo largo del territorio nacional, con el fin de entregar apoyos,
promocionar sus politicas y no afectar el desarrollo de algunas obras consideradas como
prioritarias. Al respecto véase: Cossio Diaz, José Ramon, “Connotaciones del coronavirus”,
Hechos y Derechos, México, num. 56, marzo-abril de 2020 y Salazar Ugarte, Pedro,
“Cuando la realidad se impone”, Hechos y Derechos, México, num. 56, marzo-abril de 2020.
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Por principio de cuentas, es importante sefialar que la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de Sonora (CPES), no contenia en su texto disposicidon
alguna que nos hablara expresamente sobre situaciones de emergencia o de
contingencia. Sin embargo, el articulo 79 de esta ley fundamental, establece dentro
de las facultades y obligaciones del gobernador:

Il.- Velar por la conservacion del orden, tranquilidad y seguridad, asi
como promover e inducir en el Estado, el progreso econémico, social,
politico y cultural y, en general, el bienestar de la poblacién en todos los
ordenes, procurando que sea compartido y equilibrado entre centros
urbanos y rurales, conforme a los principios de justicia y seguridad

juridica y a los planes y programas del Gobierno; y

XXX.- Dictar las medidas urgentes encaminadas a la conservaciéon y

mejoramiento de la salubridad publica general del Estado.

Para cumplimentar tales obligaciones, el Ejecutivo estatal, siguiendo el citado
precepto, puede promulgar leyes, decretos y acuerdos, ejecutarlos y hacer que se
ejecuten y formar en lo administrativo los reglamentos que se necesiten para su
observancia. Huelga decir, que el Ejecutivo del Estado en su facultad reglamentaria,
esta limitado por los principios de jerarquia y reserva de ley. Finalmente, y para que
estas acciones puedan surtir efectos legales, el articulo 82 de la Constitucion
sonorense establece como requisito el refrendo del Secretario de Gobierno en la
entidad.®

En el caso de la pandemia del Covid19 y con este soporte constitucional, podemos
identificar 2 normas de suma relevancia en cuanto a la reglamentacion de la
situacion de emergencia suscitada:

a) Ley de Salud para el Estado de Sonora (LSES); y
b) Ley de Proteccion Civil del Estado de Sonora (LPCS)

Por lo que respecta a la LSES, esta norma en su articulo 5 otorga el estatus de
autoridad sanitaria en la entidad a: |.- El gobernador del Estado; Il.- La Secretaria
de Salud Publica del Estado; lll.- Los Servicios de Salud de Sonora; y IV.- Los
ayuntamientos, en la esfera de su jurisdiccion. Por otro lado y por lo que a
distribucion de competencias refiere, la citada norma en las fracciones VI y VIl del

9 Dichas facultades son desarrolladas mediante los articulos 6 y 14 de la Ley Organica del
Poder Ejecutivo del Estado de Sonora.
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articulo 15, establece que en materia de salubridad general, corresponde al Poder
Ejecutivo, por conducto de la Secretaria de Salud en la entidad: vigilar y hacer
cumplir en la esfera de su competencia la Ley General de Salud,° la propia LSES,
asi como cualquier otra disposicion aplicable y ejercer las funciones de regulacion
y control sanitario en materia de salubridad general que correspondan al Estado.

Asimismo, y como se advertira de la cronologia de medias adoptadas, el articulo
108 de esta norma, otorga la facultad a las autoridades sanitarias en la entidad para
ordenar, por causas de pandemia, la clausura temporal de locales o centros de
reunién de cualquier indole. Por otro lado, el articulo 272 define a las medidas de
seguridad sanitaria como aquellas disposiciones dictadas por la Secretaria de Salud
y los municipios que, en el ambito de sus competencias, estén orientadas a la
proteccion de la salud de la poblacién. En este sentido, el articulo 273 enuncia las
medidas de seguridad sanitaria entre las que destacan: el aislamiento, la
cuarentena, la suspension de trabajos o servicios y en general todas aquellas de
indole sanitaria, que a juicio de las autoridades sanitarias en la entidad eviten que
se causen o continuen causando riesgos o dafos a la salud. Finalmente, y por lo
que tiene que ver a la suspension de trabajos y servicios, el articulo 281 destaca
que esta sera total o parcial y se aplicara por el tiempo que resulte estrictamente
necesario para corregir las irregularidades que ponen en peligro la salud de la
poblacion.

En cuanto a la LPCS, esta norma en su articulo 90 establece como medidas de
seguridad, entre otras: la suspension de actividades, obras o servicios; la restriccion
de actividades cuando asi se requiera para la prevencion y control de situaciones
de riesgo, emergencia, siniestro o desastre, asi como aquellas que determine el
titular del Poder Ejecutivo y que se encuentren orientadas a evitar que se generen
0 se sigan causando riesgos, dafos o desastres a la poblacién. Finalmente, el
articulo 91 de la norma en comento sefiala que en casos de riesgo inminente y sin
perjuicio de la declaratoria correspondiente al Ejecutivo, la coordinacion estatal de
proteccion civil y los ayuntamientos podran de manera inmediata adoptar las
medidas de seguridad conducentes, a fin de proteger la vida de las personas, sus
bienes, la planta productiva y el ambiente, asi como para garantizar el
funcionamiento de los servicios vitales de la comunidad. EI mismo precepto
establece que dichas medias tendran la duracion estrictamente necesaria para la
correccion de las irregularidades presentadas.

Este fue el andamiaje constitucional y legal, a través del cual la titular del Poder
Ejecutivo en el Estado de Sonora dio respuesta a la llegada y dispersion de la

0 Recordemos que la salubridad general se considera una materia concurrente entre la
federacion y los estados. Sobre ello ahondaremos mas adelante.
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pandemia en la entidad. Lo anterior, sin menoscabo de las acciones que en el marco
de su propia normatividad y competencia implementaron otros poderes y érganos
constitucionales auténomos. De un amplio conjunto de dichas acciones damos
cuenta en la siguiente cronologia.’

V.- CRONOLOGIA DE LAS MEDIDAS ADOPTADAS

Con fecha 17 de marzo y coincidiendo con el primer caso de Covid-19 en la entidad,
se publica en el Boletin Oficial del Estado (BOE) de Sonora un acuerdo emitido por
la titular del Poder Ejecutivo en la entidad, en el que se ordena la suspension de
clases, trabajos y servicios en escuelas de educacién basica, media superior y
superior, entre otras modalidades. Asimismo, en el citado acuerdo se faculta a los
titulares de las dependencias de la Administracién Publica Directa y Paraestatal
para tomar medidas con el objeto de prevenir la propagacion del Covid19.'?
Finalmente y también en el citado instrumento se dicta como recomendacion
preventiva para los sectores econdmico y social en la entidad, una estrategia de
confinamiento voluntario denominada “Quédate en casa”.

Estas primeras acciones estaban claramente orientadas hacia una estrategia de
distanciamiento social que, al reducir la interaccién entre individuos, buscaba
disminuir el ritmo de contagio de la nueva enfermedad. Al tenor de ello, la Secretaria
de Hacienda en la entidad, reaccioné a través de la suspension de actos de
fiscalizacion del cumplimiento de obligaciones fiscales y con la determinacién de
que el periodo comprendido entre el 23 de marzo y el 19 de abril seria considerado
como inhabil.'® La suspension de dichos actos y el periodo considerado como
inhabil fueron en lo sucesivo prorrogados hasta el 29 de mayo.' Por otro lado, el

1 Este trabajo solo recoge aquellas medidas que fueron publicadas en el Boletin Oficial del
Estado. Por razones de espacio, se omite el caso de los municipios, mismo que esperamos
poder desarrollar en otro trabajo, al igual que lo relacionado con la repercusion de la
pandemia en materia de justicia digital.

12 Entre dichas medidas destacan el trabajo en casa y el teletrabajo. Pudiendo determinarse
por parte de los titulares de las citadas dependencias aquellas actividades esenciales que
requieran de trabajo presencial, estableciendo la posibilidad de modificar horarios, asignar
guardias, etc. Asimismo, se establecié que no deberian asistir a los centros del trabajo
aquellas personas que pertenecieran a grupos con algun tipo de vulnerabilidad como
madres cuyos hijos se encontraran cursando la educacion inicial, preescolar y primaria,
adultos mayores a 60 afos, asi como personal con enfermedades cronicas y padecimientos
que debilitaran el sistema inmunolégico. Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV,
Numero 22, Secc. Il. Martes 17 de marzo de 2020.

13 Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 22, Secc. Il. Martes 17 de marzo
de 2020.

14 Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 31. Jueves 16 de abril de 2020;
Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 36, Secc. |. Lunes 04 de mayo de
2020.
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pleno de la Sala Superior del Tribunal de Justicia Administrativa del Estado de
Sonora, determiné que durante el periodo comprendido del 18 al 30 de marzo,
quedaria suspendida la actividad jurisdiccional y que, por tanto, no correrian
términos. Dicha suspension se prorrogoé hasta el 3 de agosto. ™

Por otro lado, y en idéntica fecha, el Instituto de Sonorense de Transparencia,
Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de datos Personales (ISTAI), acordo
la suspension de los términos legales y de labores fisicas dentro de sus
instalaciones durante el periodo comprendido entre el 18 de marzo y el 20 de abril .16
Dicha suspensién fue mantenida y ampliada hasta el 29 de junio.'” Finalmente, los
plenos de la Junta Local de Conciliacion y Arbitraje en el Estado, asi como de las
Juntas Especiales en los municipios de Ciudad Obregén, Nogales y Hermosillo,
acordaron suspension de actividades y términos entre los dias 17 y 18 de marzo,
mismas que fueron reanudadas el 10 de agosto.'®

El 19 de marzo, el Consejo Estatal de Salud (CES)'® realiza una primera reunion
extraordinaria en la que, entre otras cosas, aprob6 recomendar al Ejecutivo elevar
a nivel de acuerdo la estrategia de distanciamiento social que incluia el plan de
contingencia quédate en casa y que venia siendo socializada por autoridades
laborales y de salud. Asimismo, el Consejo también aprobd recomendar al Ejecutivo
“implementar las acciones necesarias para la emision de una declaratoria de

15 Acuerdos del pleno con fechas: 17 de marzo, 26 de marzo, 13 de abril, 4 de mayo, 26 de
mayo y 25 de junio, esta ultima publicada en el BOE con fecha 29 de junio (Boletin Oficial
del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 52, Secc. |.).

16 Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 22, Secc. lll. Martes 17 de
marzo de 2020.

7 Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 33, Secc. |. Jueves 23 de abril
de 2020; Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, NUumero 44, Secc. |. Lunes 01
de junio de 2020 y Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 52, Secc. Il.
Lunes 03 de agosto de 2020; Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCVI, Numero 11,
Secc. |. Jueves 06 de agosto de 2020; y Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCVI,
Numero 12, Secc. |. Lunes 10 de agosto de 2020.

'8 Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCVI, Numero 9, Secc. |. Jueves 30 de julio
de 2020; Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCVI, Numero 10, Secc. |. Jueves 30
de julio de 2020.

% No obstante que en diversos Decretos del Ejecutivo se le sefiala como maxima autoridad
local en materia de salud, el Consejo Estatal de Salud en el Estado de Sonora, en los
términos del articulo 5 de las LSES, no se considera autoridad sanitaria en la entidad. De
hecho, no se encuentra contemplado por la referida norma, como tampoco por la CPES. Su
fundamento juridico proviene de un Decreto del Ejecutivo con fecha 25 de junio de 1998,
en el que se le crea como un organismo de coordinacion y asesoria del gobierno del Estado,
asi como para la promocion de la participacion ciudadana en el mejoramiento de la salud.
Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CLXI, Numero 51, Secc. |. Jueves 25 de junio
de 1998.
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emergencia”, a fin de “robustecer el plan de contingencia para la prevencion,
atencion y control de Covid-19”.20

Atendiendo a lo anterior es que, ese mismo dia, el Ejecutivo Estatal publico en el
BOE el “Acuerdo por el que el Consejo Estatal de Salud Publica recomienda al
Ejecutivo estatal elevar a nivel de acuerdo la estrategia de distanciamiento social,
que incluye el plan de contingencia quédate en casa que establece medidas de
prevencion a la poblacion en general, asi como la recomendacién de fomentar la
sana distancia entre los individuos”.?! Entre las principales acciones que dispuso el
citado acuerdo destacan las siguientes: la Secretaria de Salud estableceria las
bases y mecanismos para que los centros de reunién y espectaculos suspendieran
actividades a partir del 20 de marzo y hasta el 20 de abril. Dicha suspensién también
se haria aplicable a guarderias y centros de cuidado infantil. Asimismo, dispuso que
Dependencias, Entidades y Organos desconcentrados de la administracién publica
estatal, efectuaran las acciones necesarias en materia de distanciamiento social,
mismas que requerian de la suspension de plazos y términos legales en distintas
dependencias.

Finalmente, el citado acuerdo sefald que, tratandose de los sectores esenciales de
la economia, de la industria maquiladora, el comercio y otras ramas industriales y
en funcién de la progresividad de la pandemia, deberian de atender la estrategia
“Quédate en casa” y senal6 que serian las Secretarias de Economia y del Trabajo,
quienes tendrian la tarea de sensibilizar a dichos sectores sobre estas medidas. Es
pertinente apuntar que, tratandose de los sectores productivos, el acuerdo carecia
de fuerza vinculatoria y que hasta ese momento no se tenia una definicion clara
sobre qué entender por “sectores esenciales de la economia”.

El 23 de marzo,?? |la Secretaria de la Contraloria General y la Coordinacién Estatal
de Proteccion Civil, publicaron acuerdos mediante los cuales suspendieron plazos
y términos legales como medida preventiva frente al Covid-19.2> En el mismo

20 Primera Reunion Extraordinaria 2020 del Consejo Estatal de Salud. Acuerdo. Marzo 19
de 2020. http://salud.sonora.gob.mx/images/comite-estatal-
salud/ACUERDOS_FINAL_FIRMADOS_2020_03_19.pdf

21 A nuestro juicio, titulo del acuerdo no resulta adecuado, dado que el CESP no cuenta con
facultades para publicar en el BOE y, ademas, toda vez que lo que el Ejecutivo esta
haciendo es ordenar se eleve a la categoria de acuerdo, la recomendacién recibida por
parte el CESP.

22 Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 24, Seccion Il y Seccion IV.
Lunes 23 de marzo de 2020.

23 En el caso de la Secretaria de la Contraloria General, la suspension de plazos y términos
se prorrogé de forma indefinida mediante acuerdo publicado en el BOE con fecha 16 de
abril (Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 31, Seccién I). En idéntico
sentido fue la prorroga tratandose de la Coordinacion Estatal de Proteccion Civil, sustentada
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sentido y fecha, el Instituto Estatal Electoral y de Participacion Ciudadana publicé
en el BOE el acuerdo JGE08/2020 mediante el cual, a partir del 24 de marzo, se
suspendieron plazos y actividades del personal en las oficinas del instituto. La
suspension de plazos se sostuvo hasta el 10 de julio?* Finalmente, el 24 de marzo
el Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacion hizo lo propio respecto de los plazos
y términos relacionados con su actividad.?®

El 25 de marzo y atendiendo a la recomendacion realizada por el Consejo Estatal
de Salud Publica, la gobernadora Claudia Pavlovich publicé en el BOE el “Decreto
por el que la Titular del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, emite la Declaratoria
de Emergencia y Contingencia Sanitaria Epidemioldgica y por el que se dictan las
medidas urgentes encaminadas a la Conservacion y Mejoramiento de la Salubridad
Publica General del Estado de Sonora y en donde se ordenan diversas acciones
para Prevenir, Controlar, Combatir y Erradicar la Existencia y Transmision del Covid-
19”. Se tratd, en el caso de Sonora, del principal instrumento juridico para el
combate a la pandemia, emitido hasta el 31 de agosto de 2020, fecha de corte para
el presente trabajo.?®

El citado Decreto establecio los siguientes ejes rectores para la prevencion, control,
combate y erradicacion del COVID19: 1) Resguardo en casa y distanciamiento
social, a fin de lograr el decrecimiento de la curva de contagios y evitar el colapso
hospitalario; 2) Garantizar el desarrollo de actividades esenciales;?’ 3)

mediante los acuerdos publicados en el BOE el 20 de abril (Boletin Oficial del Estado de
Sonora. Tomo CCV, Numero 32, Seccién I) y el 1 de junio (Boletin Oficial del Estado de
Sonora. Tomo CCV, Numero 44, Seccion ).

24 Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 24, Secc. lll. Lunes 23 de marzo
de 2020. Dicho acuerdo fue prorrogado a través del similar acuerdo JGE09/2020 de 20 de
abril (Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 32, Seccién |) y fue
levantado con la publicacién del acuerdo JGE10/2020 de 13 de julio (Boletin Oficial del
Estado de Sonora. Tomo CCVI, Namero 4, Secc. |.).

25 “Acuerdo mediante el cual se suspenden los plazos y términos relacionados con las
actividades del Instituto superior de Auditoria y Fiscalizacion del Estado de Sonora, derivado
de la contingencia del Covid-19” (Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Edicién
Especial. Martes 24 de marzo). Dicho acuerdo fue prorrogado hasta el 29 de mayo,
mediante similar de 16 de abril (Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero
31, Seccion I. Jueves 16 de abril).

26 E| Decreto se encuentra fundamentado en la Fraccion XXX del articulo 79 de la CPES,
misma que establece dentro de las facultades y obligaciones del Gobernador: “Dictar las
medidas urgentes encaminadas a la conservacién y mejoramiento de la salubridad publica
general del Estado”. Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Edicién Especial.
Miércoles 25 de marzo de 2020.

27 Se identificaron como actividades esenciales los servicios de: “produccion y distribucion
de agua potable o purificada, incluyendo infraestructura relacionada a garantizar el
suministro de agua, energia eléctrica, recoleccién, produccion, transportacién y venta de
alimentos; produccion y venta de medicamentos y equipo médico; produccion y distribucién
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Establecimiento de programas alimentarios para la poblaciéon con mayor grado de
vulnerabilidad; 4) Generacién de condiciones para la recuperacion econémica;?® y
5) Accesibilidad a los servicios de gobierno desde casa.?®

A fin de cumplimentar lo dispuesto en el primero de los ejes rectores se dispusieron
una serie de acciones que semiparalizaron a los sectores privado y gubernamental.
Entre las principales acciones destacaron la suspension de actividades y reuniones
en dependencias de la administracion publica directa y paraestatal,® asi como la
suspension de labores en municipios, cierre de guarderias y cancelacion de
permisos para eventos publicos o privados.?'

En el ambito privado la mas trascendente, por su impacto econémico, fue la que
implicé el cierre de negocios y establecimientos considerados no esenciales. En
este sentido, el Decreto sefial6 como obligacion de los empleadores el implementar
las medidas que resultaran necesarias para garantizar la inasistencia del personal
al centro de trabajo, salvaguardando los correspondientes derechos laborales. Esto
significdé una dura carga a las pequefias y medianas empresas, dando como
resultado una pérdida de alrededor de 39 mil empleos a la fecha de corte del
presente trabajo.32 Huelga decir que los sectores del turismo y los servicios fueron

de gas, gasolina y diésel; comunicaciones o servicios asociados, analogos o similares,
incluyendo sucursales relacionadas a dichos servicios, television de paga, transporte
publico en general local o foraneo, plataformas de transporte privado, servicios médicos en
cualquier especialidad, hospitales, clinicas o centros de tratamiento de aspectos inherentes
a la salud o cuidado de las personas, clinicas de rehabilitacién o servicios analogos,
farmacias, boticas o servicios similares, transporte o venta de productos de primera
necesidad, servicios publicos como recoleccion de basura, seguridad publica, servicios
publicos esenciales, entre otras actividades que puedan considerarse de manera
enunciativa y no limitativa, y que por sus caracteristicas no puedan dejar de ser
prescindibles”.

28 Entre las principales destacan las siguientes: “medidas de apoyo a través de la exencién
y prérroga de pagos de impuestos, derechos y aprovechamientos; fondos para obra publica,
que permitan inversion publica para reactivar la economia; identificar fondos y flexibilizar
reglas de operacion para el apoyo de la pequena y mediana empresa; identificar programas
no esenciales para reorientar fondos hacia programas de reactivacién econémica”.

29 Al respecto se puso a disposicion ciudadana el teléfono 6621083200 como punto de
contacto para que los ciudadanos tuvieran acceso a la atencion de 461 tramites y servicios.
30 Salvo las de caracter esencial para los fines del Decreto.

31 Articulo 4 del Decreto.

32 Al respecto, recordemos que el Gobierno Federal, a través del “Acuerdo de acciones
extraordinarias para atender la emergencia sanitaria por causa de fuerza mayor” buscé
evitar que la pandemia se considerara “contingencia sanitaria”, por las implicaciones que
en materia de suspension de relaciones laborales y forma de pagar a los trabajadores
ocasionaria. Cossio Diaz, José Ramén, “Acuerdos para la pandemia en México”, Hechos y
Derechos, México, num. 56, marzo-abril de 2020.
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los mas afectados al decretarse el cierre de casinos, bares, cines, centros y clubes
sociales, entre otros.

Una preocupacion manifiesta en el citado instrumento es la correspondiente al
incremento de los precios, sobre todo a causa del posible acaparamiento de
mercancias. En este sentido, el Decreto dispuso que las personas dedicadas a la
comercializacion de productos de la canasta basica deberian adoptar las medidas
necesarias para garantizar la estabilidad de precios. Finamente y dentro de los
ambitos mas polémicos destaca la obligacién de las personas para permanecer en
casa si no se contaba con alguna causa urgente o imprescindible para salir, asi
como el evitar permanecer en parques y lugares publicos.

Por lo que respecta al incumplimiento de estas obligaciones, el Decreto en los
términos de los articulos 285 y 286 de la Ley de Salud para el Estado de Sonora,33
previd la posibilidad de la aplicacion de sanciones administrativas, facultando a la
Secretaria de Salud para solicitar el auxilio de la Secretaria de Seguridad Publica y
de las policias municipales, contemplando ademas la posibilidad del uso de la
fuerza. Cabe senalar que, en el caso de las restricciones impuestas al transito, el
Estado en la mayor parte de las ocasiones decidid no actuar de forma coactiva.

Otro aspecto de relevancia contemplado en el Decreto, es la autorizacion otorgada
al Secretario de Hacienda, en los términos de los articulos 79, Fraccion Xll de la
CPES y 19 Bis G de la Ley del Presupuesto de Egresos y Gasto Publico Estatal,
para transferir, reasignar o ampliar los montos originales asignados a programas en
el presupuesto de egresos 2020, en la atencion de la pandemia, por tratarse de un
“agente perturbador...que puede generar un dafio a la poblacion, bienes y entorno,
en grado de emergencia o desastre”. Asimismo, se previo la posibilidad de que los
fideicomisos en los que participara el Gobierno del Estado destinaran recursos para
mitigar el impacto negativo de la pandemia en la salud, la economia, la
productividad, el consumo o el empleo.

Por lo que respecta al eje rector numero 4, relacionado con la generacion de
condiciones para la reactivacion econoémica, el Decreto, en su articulo 10, dispuso

33 “Articulo 285.- Las violaciones a los preceptos de esta Ley, sus reglamentos y demas
disposiciones que emanen de ella, seran sancionadas administrativamente por las
autoridades sanitarias estatales o municipales, segun corresponda, sin perjuicio de la
responsabilidad civil o penal en que se incurra”.

“Articulo 286.- Las sanciones administrativas que se podran aplicar, segun la gravedad de
la falta seran: |.- Amonestacion con apercibimiento; Il.- Multa; Ill.- Clausura temporal o
definitiva, que podra ser parcial o total; y IV.- Arresto hasta por veinticuatro horas”.
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una serie de medidas que se cumplimentaron a través de actos posteriores.3* Entre
las principales destacan las siguientes:

a) Exenciones temporales y prorrogas de impuestos y derechos estatales:
exenciéon temporal del 50% en el pago de impuesto sobre remuneraciones
al trabajo personal para las empresas con 50 empleados o0 menos;
exencion temporal del 100% en el pago de impuesto por la prestacion de
servicios de hospedaje; prorroga para pago de derechos de expedicion,
canje o revalidacién de placas de transporte privado; prorroga para el pago
de los servicios por la expedicidn, revalidacion y canje de licencias para la
venta de bebidas con contenido alcohdlico; exencion temporal del 50% en
el pago de derechos registrales por inscripcidon de vivienda.

b) Suspension temporal del pago de créditos otorgados por la Financiera para
el Desarrollo Econdmico de Sonora (FIDESON), sin cobro de intereses
ordinarios o moratorios;

c) Suspension temporal del pago de créditos educativos otorgados por el
Estado, sin cobro de intereses ordinarios o moratorios;3®

d) Suspensién de los actos y plazos de fiscalizacién de parte de autoridades
locales;

e) Implementacion de un programa de microcréditos con tasas de interés
preferenciales para micronegocios;

f) Implementacion de Fondos Estatales para esquemas de garantias para el
financiamiento sectorial, en coordinacién y potenciado por NAFINSA;

g) Establecimiento de estimulos fiscales temporales al empleo e inversion a
travées de PROSONORA,;

34 En este sentido el 26 de marzo fueron publicadas en el Boletin Oficial del Estado las
“‘Reglas de operacién mediante las cuales se implementara el ejercicio y aplicacion de los
estimulos fiscales en materia de contribuciones y derechos estatales, con la finalidad de
atender la situacion de emergencia y contingencia sanitaria-epidemiologica y hacer frente
a los efectos econémicos que de las medidas instrumentadas se deriven” (Boletin Oficial
del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 25, Seccidn Ill. Jueves 26 de marzo de 2020).
Dichas reglas fueron prorrogadas a través de acuerdos publicados el 7 de mayo y el 1 de
junio (Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 37, Secc. |., y Boletin Oficial
del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 44, Secc. |.).

35 Esta disposicion fue cumplimentada mediante la publicacién en el BOE de las “Reglas de
operacion del programa para suspender temporalmente el pago de créditos educativos
otorgados por el Estado, sin cobro de intereses ordinarios 0 moratorios”. (Boletin Oficial del
Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 26, Seccion |. Lunes 30 de marzo de 2020). Esta
disposicion fue prorrogada durante todo el mes de mayo por la similar del 11 de mayo de
2020. (Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 38, Seccion I. Lunes 11 de
mayo de 2020).
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h) Acelerar el pago de adeudos a MIPYMES proveedoras del Gobierno del
Estado.

Asimismo, el Decreto en su articulo 12, establecid que se habrian de validar las
medidas dictadas por el Consejo Estatal de Salud al momento de la publicacion del
decreto, asi como todas las sucesivas que con motivo de la pandemia se pudieran
crear, adoptar, modificar o extinguir. Por otro lado, se le doté de facultades
extraordinarias para que, en caso de necesidad, se pudiese requerir el uso de
instalaciones como hoteles, moteles, gimnasios o cualquier espacio fisico para la
atencion de pacientes u otros usos relacionados con la atencion de la contingencia
epidemioldgica.3®

Otras acciones contempladas consistieron en la creacién de un comité mixto entre
la Secretaria de Salud del Estado y representantes de los hospitales privados en la
entidad, para la compra o adquisicion de equipo médico, medicamento e insumos
de diverso tipo para enfrentar la contingencia. Por otro lado, el citado instrumento
establecio la obligatoriedad de brindar servicios de atencion a grupos vulnerables
respecto de trastornos de caracter emocional. En el caso de las mujeres, ademas,
se establecid la necesidad de desplegar protocolos de atencion inmediata ante el
posible recrudecimiento de casos de violencia de cualquier indole dentro de sus
hogares.

Otro tema importante, abordado por el Decreto, es el de la prevencién y atencién a
casos de discriminacion en contra de prestadores de servicios a la salud. En este
sentido, se destacO la obligacion para desplegar acciones ante este tipo de
situaciones y se sefalo expresamente que dichos casos serian sancionados en los
términos de la ley.

El articulo 13 del Decreto se enfocd a la busqueda de la estabilidad de las
obligaciones derivadas de arrendamientos. En este sentido, se establecido que
durante el periodo que durara la contingencia, los contratos de arrendamiento
celebrados no podrian ser modificados a efectos de aumentar los montos de las
rentas. Ademas, se establecido que las rentas que hubieran sido afectadas con
motivo de la contingencia serian objeto de prorrateo en los restantes meses del afo,
que correspondieran al periodo previsto por el propio contrato.

Por lo que respecta al ambito de la seguridad publica, el Decreto establecio la
obligacion de la Secretaria de Seguridad Publica en la entidad para apoyar en el

% En este sentido algunos hoteles fueron habilitados para resguardar a pacientes que
requirieran algun tipo de servicio de salud moderado, en tanto que otros fueron utilizados
para brindar alojamiento temporal a médicos y personal que se encontraran relacionadas
con la atencion de pacientes con la enfermedad, a fin de preservar la salud de sus familias.

1 BIOLEX ISSN 2007-5545
Volumen 16, nimero 27, enero-diciembre 2024, e384

[



Federalismo de emergencia: Sonora ante la pandemia del COVID 19

cumplimiento de la Declaratoria. Asimismo, se dispuso la necesidad de adoptar
medidas para la preservacion de la salud en las academias, institutos y centros de
entrenamiento relacionados con la seguridad. Finalmente, se instruyé que se
adoptaran medidas tanto para la vida interna de los Centros de Readaptacion
Social, como en lo concerniente a las visitas por parte de los familiares de los
internos.

Finalmente, el Decreto realizé un llamado a los poderes legislativo y judicial, asi
como a organos y entidades autbnomas, para que en el ambito de su competencia
adoptaran las medidas pertinentes. También, conmind a los 72 municipios de la
entidad para que, dentro de su ambito territorial y en el marco de sus atribuciones,
observaran las medidas dictadas, sin restringir las garantias individuales
contempladas en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la
respectiva de la entidad. Asimismo, se establecid que aquellos casos o situaciones
no previstas serian resueltos por el Consejo Estatal de Salud, el Gabinete
Econdmico o la propia Secretaria de Salud, haciendo estas determinaciones del
conocimiento del titular del Poder Ejecutivo a efectos de su correspondiente
publicacion.?”

El mismo 25 de marzo, el Pleno del Supremo Tribunal de Justicia del Estado de
Sonora, celebrdé una sesidn extraordinaria en la que los magistrados acordaron
adherirse a la Declaratoria de Emergencia Sanitaria Epidemiolégica del ejecutivo,
adoptando, entre otras, las siguientes medidas: 1) Suspension del servicio de los
organos jurisdiccionales con excepcion de los casos urgentes,® lo que conllevé a
la correspondiente suspension de plazos y términos;3° 2) Organizacion de guardias

37 Fue el caso, por ejemplo, del comunicado publicado el 27 de marzo en el BOE, a través
del cual “se autoriza a las notarias publicas del Estado de Sonora, para que sus titulares o
suplentes, sigan ejerciendo la funcién notarial en la demarcacion territorial correspondiente
durante la vigencia de la declaratoria de emergencia y contingencia sanitaria-
epidemiolégica Covid-19”, lo anterior ya que a través del citado instrumento se les reconocié
el caracter de servicio publico esencial. Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV,
Edicién Especial. Viernes 27 de marzo de 2020.

38 Por disposicion de la ley o bien a determinacion del juez o magistrado. Asimismo, se
establecido que no se suspenderia la atencién urgente a menores de edad, incapaces,
mujeres o personas en estado de vulnerabilidad.

39 En el caso de los procedimientos penales del sistema acusatorio oral las actividades y
plazos se reanudaron a partir del 1 de julio (Acuerdo general numero 05/2020. Boletin Oficial
del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 48, Secc. Il. Lunes 15 de junio de 2020). Por lo
que respecta a las materias penal tradicional, justicia especializada para adolescentes y
ejecucion de sanciones, las actividades y plazos fueron reanudados a partir del 20 de julio
(Acuerdo general numero 09/2020. Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCVI,
Numero 1, Secc. |. Jueves 2 de julio del 2020). Por lo que respecta al resto de materias,
con fecha 7 de septiembre se publicé en el BOE el Acuerdo General numero 15/2020,
mediante el cual se regula la etapa 2 del Plan de regreso gradual a la normalidad del servicio
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de personal no mayores a 10 personas en cada sede judicial; 3) Restriccion de
acceso a usuarios a las instalaciones judiciales, salvo casos de tramites con
caracter urgente; 3) Las audiencias que por razones legales fueran inevitables se
celebrarian de forma privada; 4) Suspension de eventos de 10 o0 mas personas en
las instalaciones del Poder Judicial; 5) Adopcion de medidas de higiene y protocolos
sanitarios.4°

Con fecha 30 de marzo, el Pleno del Tribunal Estatal Electoral de Sonora, determina
la suspension de actividades jurisdiccionales y administrativas, con la
correspondiente suspension de términos jurisdiccionales. Las actividades y plazos
fueron reanudados a partir del 20 de abril bajo un esquema virtual, acordandose
para ello la implementacion de diversas herramientas tecnoldgicas para la
celebracion de sesiones, recepcidn de avisos y promociones, asi como para la
publicacion de acuerdos y notificaciones. En el caso de las notificaciones
personales, estas continuaron realizandose en los términos de la Ley de
Instituciones y Procedimientos Electorales para el Estado de Sonora. Finalmente,
tratandose de impugnaciones a las determinaciones de dicho 6rgano jurisdiccional,
se habilitaron numeros telefénicos para hacer del conocimiento del personal de
guardia y que este se encontrara preparado para su recepcidn de manera
personal.4!

Otro rubro que se vio afectado a causa de la pandemia fue el correspondiente a la
obligacion de los servidores publicos para la presentacidén de sus declaraciones de
situacion patrimonial y de intereses. En este sentido y con fecha 27 y 28 de abril, la
Secretaria de la Contraloria General y el Instituto Superior de Auditoria vy
Fiscalizacion, publicaron en el BOE acuerdos para justificar la no presentacion de

de imparticion de justicia en Sonora, respecto de las materias civil, civil especializada en
arrendamiento inmobiliario, civil especializada en extincion de dominio, familiar y mercantil
(Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCVI, Nimero 20, Secc. I. Lunes 7 de
septiembre del 2020)

40 Acta numero 06/2020, mediante el cual el Poder Judicial del Estado de Sonora se adhiere
al Decreto emitido por la Gobernadora Constitucional del Estado y en el cual se adoptan las
medidas que contribuyen a la prevencidn y disminucidn del riesgo del posible contagio del
virus Covid-19 (Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 26, Secc. |. Lunes
30 de marzo del 2020).

41 Acuerdo General del Pleno del Tribunal Estatal Electoral de Sonora, que determina
restablecer las funciones sustanciales de manera virtual, haciendo uso de tecnologias de
la informacion, asi como modificar las disposiciones tomadas en el similar emitido en fecha
treinta de marzo del dos mil veinte, relativo a las medidas preventivas ante la declaratoria
de emergencia y contingencia sanitaria-epidemioldgica existentes en el Estado de Sonora,
para prevenir, controlar, combatir y erradicar la existencia y transmisién del Covid-19.
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las citadas obligaciones dentro de los plazos previstos por la ley y en tanto se
mantuviera la emergencia sanitaria-epidemioldgica.*?

El 10 de junio se publica en el BOE el “Decreto por el que la Titular del Poder
Ejecutivo del Estado de Sonora emite las disposiciones para la implementacion de
los Lineamientos Técnicos Especificos para la Reapertura de las Actividades
Econdmicas publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de mayo de 2020,
asi como algunas otras disposiciones relacionadas al intervalo de la contingencia
sanitaria epidemiolégica y la reactivacion econdémica para el Estado de Sonora”.43

A través del citado instrumento, la titular del Poder Ejecutivo se adhiri6 a la
estrategia del Gobierno Federal para la reapertura econdémica, consistente en la
adopcidon de un esquema de semaforo sobre riesgo epidemiolégico, cuyos
resultados determinarian la apertura gradual de los distintos sectores econdmicos.**
Asimismo, y reconociendo a los municipios como autoridad sanitaria, en los
términos de la LSES, se establece su coparticipacién en la implementacion de las
medidas adoptadas por el citado Decreto. Lo anterior significé que estos podrian,
en el ambito de su demarcacion territorial y en coordinacion con las autoridades
locales, determinar las actividades econdémicas a liberarse, asi como las
caracteristicas particulares para la interaccion social, atendiendo en todo momento
las indicaciones derivadas de la medicién del riesgo epidemioldgico. Lo anterior
ocasiond algunas decisiones que suscitaron polémica, como la adopcién de
medidas restrictivas de derechos constitucionales basicos como el de la libertad de
transito impuesta por el Ayuntamiento de Hermosillo.*°

42 Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Nimero 34, Secc. |. Lunes 27 de abril
de 2020 y Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Edicion Especial. Martes 28 de
abril de 2020.

43 El Decreto partio de reconocer dos realidades: por un lado, un pico en el nimero de
contagios al momento de su adopcién y por otra, una exigencia social para la reactivacion
de las actividades econémicas.

44 Al tenor de lo anterior se cred un érgano colegiado intersecretarial para el seguimiento,
evaluacion y supervision de las medidas de las medidas de proteccién a la salud y
reactivacion econdémica, conformado por los titulares de las siguientes dependencias:
Secretaria de economia; Secretaria del trabajo; Secretaria de salud; Secretaria de
gobierno; Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion;
Secretaria de Seguridad Publica; Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores el Estado de Sonora y Secretaria de Hacienda.

45 Al tenor de lo anterior, el 15 de junio del 2020, el H. Ayuntamiento de Hermosillo, publica
en el BOE algunas medidas para mitigar, en el ambito territorial del municipio, la pandemia
del Covid-19. En este sentido, la segunda medida en su apartado C, dispuso el
establecimiento de “filtros sanitario-administrativos”, que impondrian multas a los
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Por otro lado, el citado Decreto convocé a la constitucién de un acuerdo o pacto
general de los sectores publico, social y privado, con el objeto de impulsar la
reactivacion econdmica a la vez que se instrumentaran medidas para la disminucién
de contagios. Entre las estrategias sefialadas podemos destacar la simplificacion
administrativa de requisitos o elementos que obstaculizaran la obtencion de
permisos, licencias o autorizaciones, vinculadas con atraccion de inversiones o la
reactivacion econdémica. Asimismo, se apuntd la necesidad de que las
dependencias de la administracion publica estatal participaran en la propuesta de
modernizacion de reglamentos y normas, a fin de incentivar el establecimiento de
empresas y se dispuso que las actividades del sector productivo podrian comenzar
operaciones a reserva a reserva de la posterior obtencién de la respectiva
autorizacion. Por ultimo, se dispuso la creacion del Padrén Estatal de Supervisores
en los Centros de Trabajo, a fin de contar con un responsable por cada unidad de
produccion en todo lo que tuviese que ver con los procesos de capacitacion en
materia de la nueva normalidad.4®

Por ultimo, el 3 de julio se publica en el BOE el “Decreto por el que se aprueba la
actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2016-2021”, mismo que incorpora un
nuevo eje denominado “Eje Emergente Periodo Especial de Ajuste 2020-2021”" y a

automovilistas cuando no justificaran la realizacion de una actividad de caracter esencial.
Asimismo, se dispuso que se entregarian a los ciudadanos permisos de circulacién en
aquellos casos en los que justificaran el caracter esencial para el transito en sus vehiculos.
Esto desemboco en la tramitacion de diversos amparos. En este sentido, el Juzgado
Décimo de Distrito en la entidad rechazé otorgar la suspensioén provisional, argumentando
privilegiar el derecho a la salud por sobre la restriccién a la movilidad; por otro lado, el
Juzgado Segundo de Distrito otorgd la suspension provisional al considerar que la medida
adoptada por el Ayuntamiento no satisfacia la tercera etapa de un test de proporcionalidad,
pues silo que se buscaba era evitar las aglomeraciones de personas, existian medidas mas
efectivas como la imposicion de apercibimientos o multas a quienes realizaran reuniones
sociales. Si bien el ayuntamiento de Hermosillo promovioé recursos de queja en contra de
las suspensiones provisionales, estos fueron considerados infundados por los tribunales
colegiados. A la fecha de corte del presente trabajo, la restriccion a la movilidad ya habia
sido levantada, por lo que la mayor parte de dichos juicios se sobreseyeron por cesacion
de efectos en los términos de la fraccidon XXl del articulo 61 de la Ley de Amparo. Al respecto
véase: https://www.eluniversal.com.mx/estados/toque-de-queda-provoca-amparos-en-
hermosillo-sonora; https://www.uniradionoticias.com/noticias/hermosillo/604561/juez-
niega-amparo-contra-restriccion-de-movilidad-en-hermosillo.htmi;
https://www.uniradionoticias.com/noticias/hermosillo/604986/juez-otorga-amparos-contra-
solicitud-de-salvoconducto.html; https://www.expreso.com.mx/seccion/hermosillo/199751-
hermosillense-podra-transitar-en-la-tardes-sin-salvoconduto-juez-le-otorga-amparo.html.
Para una breve revision de los elementos del test de proporcionalidad a la luz de la
pandemia véase: Santiago Ibarra, Angel Maximiliano, “COVID-19: ;suspensién o limitacién
de derechos?, Hechos y Derechos, México, 2020, nim. 56, marzo-abril de 2020, p. 2.
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través del cual se desarrollan 32 estrategias en las que son incorporadas las
acciones implementadas para combatir los efectos de la pandemia en materia de
salud, economia, pobreza, etc.%” Finalmente, el 31 de agosto, fecha de corte del
presente trabajo, el semaforo de alerta epidemiolégica ubicd por primera vez a
Sonora en el nivel amarillo, lo que significd la apertura de actividades esenciales y
no esenciales, con atencién a un numero reducido de personas.

VI.- REFORMAS LEGISLATIVAS A CAUSA DEL COVID-19

Si bien la mayor parte de las medidas implementadas ante la pandemia del Covid-
19 fueron de caracter administrativo, podemos identificar algunas de caracter
legislativo. Entre las reformas legislativas efectuadas podemos destacar el Decreto
numero 110, mediante el cual se derogd el parrafo segundo y adicioné los parrafos
cuarto, quinto, sexto, séptimo y octavo a la fraccion Il del articulo 16 de la Ley de
Ingresos y Presupuesto de Ingresos del Gobierno del Estado para el gjercicio fiscal
2020, mismo que originalmente autorizaba al Estado a contratar financiamientos por
un monto de hasta 1,300 millones de pesos y que, con la reforma apuntada, permitié
reasignar recursos a tareas relacionadas con la contingencia sanitaria, posibilitando
disponer para ello de hasta un 40% de los recursos provenientes de los
financiamientos contratados.*®

Asimismo, con fecha 7 de mayo del 2020, se publico en el BOE el “Decreto numero
112, que reformd y adiciond diversas disposiciones de la Ley Organica del Poder
Legislativo del Estado de Sonora y que tuvo como finalidad posibilitar que, ante
declaratorias de emergencia, el Poder Legislativo en la entidad pudiera sesionar y
votar de manera no presencial.*®* En un sentido similar y con fecha 15 de junio del
2020, se publico en el BOE el Decreto numero 118, que reformo y adiciond diversas
disposiciones a la Ley de Gobierno y Administracion Publica Municipal, para permitir
que, ante situaciones de emergencia, los ayuntamientos pudieran sesionar de forma
no presencial.®® Finalmente, otra reforma fue la que se efectud en la Ley de Agua
para el Estado de Sonora, a fin de prohibir la suspensién del servicio de agua
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potable doméstica en el caso de declaraciones de emergencia o de contingencias
de tipo sanitario.®’

VIl.- FEDERALISMO Y PANDEMIA: REFLEXIONES FINALES SOBRE LA
IDONEIDAD DE LOS MECANISMOS LEGALES PARA ENFRENTAR LA
SITUACION DE EMERGENCIA EN EL ESTADO DE SONORA

Al cierre del mes de agosto de 2020, México contaba con mas de 60 mil muertos a
causa del Covid-19. Esta cifra se correspondia con lo que, para el Subsecretario de
Promocién y Prevencion de la Salud, Hugo Lépez-Gatell-Ramirez, era un escenario
catastrofico. Estos pésimos resultados en materia de gestion de la pandemia nos
invitan a reflexionar sobre la capacidad de nuestro marco juridico para hacer frente
a este tipo de situaciones de emergencia. Al respecto, son dos las preguntas que
trataremos de responder: el marco juridico en el Estado de Sonora contiene las
previsiones necesarias para hacer frente, de manera ordenada y eficaz, a un
fendmeno como el de la pandemia del Covid-19?, y ¢EIl derecho creado en este
periodo tiene la capacidad de reaccionar adecuadamente frente a la emergencia?

Para responder a ello tenemos que partir de una realidad juridico-politica que nos
condiciona: México es un Estado Federal. Por tanto, el éxito en la instrumentacion
de medidas, acciones y politicas para enfrentar retos como el de la pandemia,
descansa sobre la existencia de una adecuada coordinacion de acciones. Por tanto,
la eficacia de lo que haga el gobierno federal se vera afectada por lo que hagan las
entidades federativas y la eficacia de lo que hagan las entidades federativas, se
vera afectada por la actuacion del gobierno federal.

Al tenor de lo anterior, hemos de sefialar que el federalismo mexicano tiene su
fundamento constitucional en el articulo 40 de nuestra carta magna. Dicho precepto
establece como voluntad del pueblo mexicano, la unién de Estados libres y
soberanos en una federacion establecida segun los principios de la propia norma
fundamental. No creemos equivocarnos, si afirmamos que la esencia de dicho
federalismo reside en la distribucidon de competencias para el ejercicio del gobierno
y particularmente en una distribucién de caracter vertical y territorial.52

La I6gica del federalismo es doble: politica y economica. Por un lado, se busca evitar
la concentracion del poder monopodlico del gobierno. Por otro, se pretenden

51 Boletin Oficial del Estado de Sonora. Tomo CCV, Numero 48, Secc. |. Lunes 15 de junio
de 2020.

52 Una introduccion sencilla al tema se encuentra en: Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, El Federalismo Mexicano, Serie Grandes Temas del Constitucionalismo Mexicano,
nam. 3, México, SCJN, 2005.
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minimizar los costos de agencia que, en la provision de bienes publicos, conllevaria
la existencia de una gran burocracia.®® Asimismo, se persigue incentivar la
competencia y la innovacion para la solucion de problemas publicos y finalmente se
buscar enfrentar de la mejor forma posible el problema de las externalidades.®

Si bien la proteccion de la salud es un bien privado,® su preservacion, sobre todo
tratandose de enfermedades transmisibles, genera importantes externalidades
positivas que justifican la intervencion estatal.®® El caso de las enfermedades
infectocontagiosas es un buen ejemplo de ello. El beneficio de un diagnostico y
tratamiento temprano involucra no solo al individuo diagnosticado, sino que se
extiende en una gran porcion de la poblaciéon que ve reducida su probabilidad de
contagio. Sin embargo, a la hora de determinar si vale la pena o no invertir (y cuanto)
en diagnosticos, tratamientos y medidas de prevencion, las personas tomaran en
cuenta solo la estructura de costos y beneficios privados y no el impacto positivo
que ello tiene en el resto de la gente.

No es de extraiar, por tanto, que todos los paises desarrollados tengan, en mayor
o menor medida, sistemas de sanidad publica para garantizar la atencion a grandes
sectores de la poblacion.®” En el caso mexicano, ademas, la proteccion de la salud

53 Entre mas grande es una organizacion (y como un tipo de ellas podemos considerar a
los gobiernos) mayores son los costos de monitoreo y control de los agentes por parte de
los principales, siendo problemas como el del agente principal comunmente fuente de
ineficiencias que terminan afectado no solo la calidad de los productos y servicios
brindados, sino que también dafian seriamente la estructura financiera de la organizacion.
Lo anterior en un gobierno significa una pérdida de recursos que bien podrian aprovecharse
en la provisién de bienes publicos.

5 Al respecto véase: Posner, Richard, El analisis econémico del derecho, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1998, pp.594-595.

% Contrario a lo que muchos sostienen, la proteccion a la salud no es un bien publico.
Recordemos, a efecto de sostener nuestra aseveracion, que los bienes publicos comparten
dos caracteristicas definitorias: la no rivalidad en su consumo y la ausencia de medios para
garantizar su exclusion a quienes no hayan pagado por ellos. El caso paradigmatico de un
bien publico es la defensa nacional. Eso es asi, ya que todos nos beneficiamos en una
misma proporcion de la seguridad que frente a invasores extranjeros nos brindan nuestras
fuerzas armadas y desde un punto de vista logistico no podriamos excluir de dichos
beneficios a aquellos mexicanos que no hubieran pagado por ellos a través del sistema
impositivo. En cambio, es perfectamente posible pensar en la existencia de sistemas para
la atencion y prevencion de enfermedades enteramente privados. En estos sistemas la
atencion que se recibe implica rivalidad. Por ejemplo, la cama de hospital o la vacuna que
una persona obtiene ya no estara disponible para otra. Ademas, desde el punto logistico,
es perfectamente posible excluir del acceso a ambas a quienes no haya pagado por ellas.
56 Es decir, se trata de un bien preferente.

57 Por ejemplo, dichos sistemas pueden establecer un determinado conjunto de coberturas
médicas en funcion de las externalidades positivas que se puedan lograr respecto al resto
de la poblacion. Asi, se entiende que la sanidad publica cuente con coberturas amplias para
la atencion de enfermedades cuyo contagio puede danar seriamente no solo la salud de
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se deriva del articulo 4 de la Constitucion, mismo que la reconoce como un derecho
humano. Para garantizar tal proteccion, el precepto en cuestidén establece que la
salubridad general sera una materia en la que concurran la federacion y los
estados.®® De una lectura de la fraccion XV del articulo tercero de la Ley General de
Salud, se desprende que la prevencion y el control de enfermedades transmisibles
es materia de salubridad general y por tanto de concurrencia.

Esta concurrencia de competencias es un concepto problematico, ya que, a
diferencia de la clasica divisidn entre competencias federales y estatales, se entra
dentro de una légica de competencias compartidas. En el caso mexicano, es la
misma Ley General de Salud la que en su articulo 13, apartado B, fraccién |, estipula
que corresponde a los gobiernos de las entidades federativas, en materia de
salubridad general, como autoridades locales y dentro de sus respectivas
jurisdicciones territoriales, organizar, operar, supervisar y evaluar los servicios de
salubridad general a que se refieren distintas fracciones del articulo tercero de la
misma ley, entre las que se incluye la fraccion XV anteriormente sefialada.
Atendiendo este orden de ideas, el articulo 134 de la Ley General de Salud estipula
que la Secretaria de Salud y los gobiernos de las entidades federativas, en sus
distintos ambitos de competencia, realizara actividades de vigilancia
epidemioldgica, prevencion y control de enfermedades transmisibles, entre las que
se destacan la influenza epidémica y otras infecciones agudas del aparato
respiratorio, sin menos cabo, ademas, de aquellas que determine el Consejo de
Salubridad General.%°

otras personas, sino que ademas supondria una mayor carga fiscal al propio sistema. Un
ejemplo de esto seria la cobertura de padecimientos como los englobados en las
enfermedades de transmision sexual. En cambio, no sera comun encontrar coberturas
meédicas por parte del sector publico, en casos donde las externalidades no son relevantes,
como podria ser la cirugia estética no reconstructiva.

%8 “Articulo 4.- ...Toda persona tiene derecho a la proteccién de la salud. La Ley definira las
bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y establecera la concurrencia
de la Federacién y las entidades federativas en materia de salubridad general, conforme a
lo que dispone la fraccion XVI del articulo 73 de esta Constitucion...”. Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

%9 Sobre el tema de la concurrencia federacion-estados en materia de salud véase: Meliem
Moctezuma, José y Vicente Gonzalez, Esther, “Concurrencia de la Federacion y las
entidades federativas respecto del derecho a la proteccion de la salud”, en Gutiérrez
Dominguez, Fernando (coord.), Secretaria de Salud: la salud en la Constitucién mexicana,
México, INEHRM, 2017, pp. 261-293. Otro andlisis indispensable se puede encontrar en:
Serna de la Garza, José Maria, “Federalismo: emergencia sanitaria y competencias en
México”, en Barceld Rojas, Daniel Armando et al (coords.), Covid 19 y parlamentarismo.
Los parlamentos en cuarentena, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2020, pp. 95-102.
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Lo anterior, en la l6gica del federalismo ya apuntada, hace sentido, toda vez que
bajo condiciones normales, son los Estados los que estan en mejor capacidad para
el disefo e implementacién de programas de vigilancia y control epidemiolégico en
sus respectivos territorios. Lo anterior es asi, ya que su respuesta puede ser mas
rapida ante la deteccion de brotes. Sin embargo, al tratarse de un evento fuera del
ambito de la normalidad, este no fue el caso del Covid-19.60

El fracaso en la gestion de la pandemia en México, consideramos tiene sus raices
en la reticencia del Gobierno de la Republica para actuar con celeridad ante la
situacion que se venia. Recordemos también, que la recomendacion inicial de la
Organizacion Mundial de la Salud en materia de prevencion se centro en la higiene
personal y de espacios, en el distanciamiento social y en el empleo de cubrebocas.
Esto ultimo origind que los gobiernos de todo el mundo decretaran medidas de
confinamiento, con diversa intensidad, para la poblacion. Aquellos Estados que
mejor se anticiparon, en términos generales, terminaron teniendo mejores
resultados.

No fue este el caso de México, en donde el presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador desestimd, a través de sus acciones, las recomendaciones emitidas por
dicha institucion. Particularmente, el Gobierno de México perdié tiempo muy valioso
antes de transmitir a la poblacién la necesidad de permanecer en casa y reducir la
interaccion social. Peor aun, el desprecio del presidente de la Republica al uso del
cubrebocas envid una sefal equivocada a la poblacién y neutralizé muchos de los
esfuerzos que a nivel estatal se efectuaban para hacer conciencia sobre la
importancia de dicha herramienta.

Estas observaciones son pertinentes, toda vez que el valor del derecho es un valor
esperado. Ello significa que las normas juridicas valen, numero uno en funcion de
que estas sean aplicadas y numero dos, en funcién de que esa aplicacion sea
adecuada. He aqui otro problema: ante la reticencia para actuar por parte del
Gobierno Federal, la respuesta de las entidades federativas fue variada y cadtica.
Por un lado, esto rompio la unidad de la accidn sanitaria que la pandemia exigia®' y
por otro ocasiond incredulidad entre la poblacion, respecto a la eficacia de las

60 Recordemos que el brote de la nueva enfermedad ocurrié en el “otro lado del mundo” y
que rapidamente se dispersé a través de los flujos migratorios. Al tratarse de un nuevo virus,
no existia vacuna, ni tratamiento de alta eficacia para los casos de gravedad. Lo anterior,
aunado a la tasa exponencial de contagios entre la poblacidn y a la especial vulnerabilidad
de adultos mayores y personas con trastornos cronico-degenerativos de los cuales México
disputa el liderazgo a nivel mundial, la pandemia no puede considerarse un evento normal
en cuanto a la funcién de prevencion y control de enfermedades transmisibles por parte de
las entidades federativas.

61 Cossio Diaz, José Ramon, “Acuerdos para la pandemia...”, cit., p. 3.
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medidas adoptadas por sus gobiernos locales.?? Consideramos, por tanto, que la
pandemia demandaba, desde un inicio, una respuesta coordinada y homogénea
liderada por el Gobierno de la Republica.

Por otro lado, medidas como la adoptada por el Ayuntamiento de Hermosillo, a
través de la cual el ejercicio de la libertad de transito dependia de la obtencion de
un permiso de circulacion expedido a juicio de la autoridad municipal, evidencio un
delicado problema de violacion a derechos constitucionales.®® Si bien estas
restricciones podrian hallar justificacion como un medio eficaz para reducir la
interaccion social y por ende disminuir la tasa de contagios, de formularse tendrian
que hacerse en el marco del articulo 29 de la Constitucion. Aunque es riesgoso
entrar al terreno de los contra factuales, consideramos hubiera sido de mayor
efectividad una restriccion parcial de ciertos derechos constitucionales, como las
libertades de reunion o transito por un tiempo acotado, que las medidas de semi
confinamiento que paralizaron la actividad econdémica durante semanas y que
probaron no ser del todo efectivas para evitar llegar a unos altos indices de contagio.

Al tenor de lo hasta aqui argumentado, es que podemos concluir que si bien el
marco juridico sonorense contiene previsiones que permiten hacer frente a
situaciones de emergencia como la pandemia de Covid-19 y que el derecho creado
con motivo de la contingencia le ha dado ciertos margenes de maniobra al Ejecutivo
estatal, su calificacion en términos de eficacia esta acotada por las acciones u
omisiones efectuadas desde el ambito federal.5

VIII.- Conclusiones

La pandemia del Covid-19 ha sido el principal reto que en materia de salud hemos
enfrentado en las ultimas décadas y sus secuelas econdmicas constituiran también
uno de los principales retos para las finanzas nacionales en los préximos meses y
afos. En México, la proteccion a la salud es un derecho humano reconocido por el
articulo 4 la Constitucion y con el objeto de garantizar su proteccién, la propia norma

62 Sobre todo, en aquellos casos en donde los ciudadanos percibian que se trataba de
medidas que no se estaban adoptando en otros lugares.

63 Otros casos de restriccion a derechos fundamentales son los que se presentaron en
algunos municipios al comienzo de la contingencia. Al tenor de lo anterior, en el periodo
comprendido entre el 20 y el 22 de marzo de 2020, diversos ayuntamientos anunciaron sin
mayor formalidad toques de queda para la poblacion durante la franja horaria nocturna.
Para un detallado estudio de ello véase: Pefia, Victor, “Preparados para un virus nocturno:
coronavirus, decisiones de politica publica y vulneracién de derechos en cinco municipios
de Sonora, México, Region y Sociedad, México, ano 32, 2020, pp. 1-25.

64 Una breve critica sobre la capacidad del derecho mexicano para reaccionar con eficacia
ante la pandemia la podemos encontrar en: Astudillo, César, “El derecho de y ante la
emergencia’, Hechos y Derechos, México, num. 57, mayo-junio de 2020.
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fundamental establece que la salubridad general sera una materia concurrente entre
la federacion y los estados.

Sin embargo, la pandemia del Covid-19, puso en evidencia algunas fallas y
limitaciones de esa concurrencia. Lo anterior, toda vez que el marco constitucional
y normativo para enfrentar situaciones de emergencia en los estados se ve acotado
por lo que haga o deje de hacer la federaciéon. Por tanto, la eficacia de los
instrumentos y de los mecanismos legales y administrativos adoptados, estara
limitada por variables dependientes de la actuacion federal.

Por lo anterior, consideramos que la pandemia del Covid-19, abrié una ventana de
oportunidad para una discusion nacional, sosegada y con un profundo espiritu
federalista, sobre la pertinencia de construir mejores esquemas para la cooperacion
y coordinacion entre la federacion y los estados en situaciones de emergencia.
Asimismo, se hace pertinente revisar el marco de responsabilidad del ejecutivo
federal y de los ejecutivos estatales, ante posibles omisiones en su responsabilidad
de procurar una adecuada atencién a la salud de la poblacién, particularmente en
situaciones de emergencia o contingencia sanitario-epidemioldgica.
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